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ZALOZENIA WSTEPNE

1. W 2013 r. ukazala si¢ moja ksigzka pt. Aksjomaty prawa administra-
cyjnego, ktorej zalozeniem bylo zebranie podstawowych cech prawa
administracyjnego, takze cech ,,odwiecznych’, ,,przyrodzonych’, lezacych
u podstaw tej dyscypliny, nadania im wspdtczesnego ksztattu i wspol-
czesnego komentarza. Chodzito przy tym o cechy polskiego prawa
administracyjnego, ujete przez pryzmat polskiego ustawodawstwa, cho¢
oczywiscie wigkszo$¢ z nich ma charakter uniwersalny. Dla okreslenia
podstawowych cech prawa administracyjnego wybratem stowo: ,,aksjo-
maty”. Zgodnie z ujeciem stownikowym, zaczerpnietym z logiki, aksjo-
matem jest twierdzenie (systemu dedukcyjnego) przyjete bez dowodu
- pewnik'. Pojecia tego nie uzywalem jednak w znaczeniu dostownym
(w prawie nie ma pewnikow), ale przez jego uzycie chcialem nobilitowac
te elementy i cechy prawa administracyjnego, ktdre sa decydujace dla
tozsamosci tej gatezi prawa i dla jej wyodrebnienia. Wskazanie takich
cech uwazam za pozyteczniejsze od budowania jakiejkolwiek definicji
prawa administracyjnego. Pozwala ono okresli¢ mozliwie doktadnie, co
mozna nazwac istota tego prawa.

W ksigzce zaprezentowanej obecnie przyjalem taka sama zasade, dazac
do tego, azeby obie prace byly ze sobg poréwnywalne i stanowily pew-
ng calo$¢. Motywem takiego zamierzenia jest przede wszystkim to, ze
w moim najglebszym przekonaniu, ktére staralem sie i staram sie teraz
uzasadnia¢, prawo administracyjne jest i powinno by¢ zawsze jednoscia.
Z tej zasady wynika rowniez przyjmowane przeze mnie zalozenie, ze

' 'W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 2000, s. 26.



10 Zalozenia wstepne

nie ma osobnej gatezi prawa, nazwanej ,,postepowaniem (procedura)
administracyjnym”™, tak jak nie ma odrebnej gatezi, nazwanej ,,admi-
nistracyjnym prawem ustrojowym” lub ,,administracyjnym prawem
materialnym”. Sg to jedynie trzy czesci tego samego prawa administra-
cyjnego, ktdre si¢ wzajemnie przenikajg i to przenikajg tak mocno, ze
ich rozdzielanie jest w istocie niemozliwe, a jezeli do niego dochodzi, to
W sposob sztuczny i czesto problematyczny. W szczegdlnosci, zupelnie
inaczej, niz to ma miejsce w ,,sadowych” galeziach prawa, w prawie admi-
nistracyjnym nierozerwalny jest zwiazek prawa materialnego z prawem
procesowym, zawsze zaleznym od prawa materialnego. Takie wlasnie
zatozenie, ktore bede prezentowac na nastepnych stronach i probowac
je udowadnia¢, powoduje, ze piszac o aksjomatach postepowania ad-
ministracyjnego, nie mam na mysli innej galezi prawa, tylko zawsze
to samo prawo, prawo administracyjne. Jest ono jednakze tym razem
obserwowane od innej nieco strony - od strony procesowej. Jezeli moj
zamiar si¢ powiedzie i Czytelnik zaakceptuje moje racje, bedzie maogt
polaczy¢ obie ksigzki, gdyz towarzyszy im ta sama my¢l, a oméwione
w nich aksjomaty wzajemnie si¢ uzupelniaja.

Moge wiec tu powtdrzy¢ za wstepem do poprzedniej ksiazki, ze cecha
moich uwag jest to, ze zdajg si¢ one dotyczy¢ w wigkszosci rzeczy oczywi-
stych - takich, ktdre zostaly juz nie tylko dostatecznie, ale wyczerpujaco
opracowane przez doktryne i wobec ktérych dodanie nowych elementéw
byloby trudne, bezproduktywne, a czasem niemozliwe. Przedstawio-
ne aksjomaty nie stanowig wiec w zasadzie nowosci, cho¢ oczywiscie
zauwazam i notuje nowe unormowania, ktére moga ewentualnie te
aksjomaty modyfikowa¢. Uwazam jednak, Ze istotne jest ich zebranie,
spojrzenie na nie kompleksowo i pokazanie, ktore z nich mogg stanowi¢
zrodlo dyskusji i na jakiej plaszczyznie, wlasnie w kontekscie innych
aksjomatow. Taka ogdlna dyskusja jest potrzebna dla ulepszania prawa
administracyjnego, ktore przezywa kryzys®, a takze dlatego, Ze najczesciej

? Calkowicie odmiennie W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykta-
du, Warszawa 1983, ktory juz przed 35 laty twierdzit stanowczo, ze prawo o postepowaniu
administracyjnym jest nie tylko odrebng poddziedzing prawa administracyjnego, ale jest
wrecz osobnym dzialem prawa - s. 51.

* Por. Kryzys prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, Warszawa 2012,
w szczegOlnosci: tom II: Inflacja prawa administracyjnego, red. P.J. Suwaj, Warszawa 2012.
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doktryna przyglada si¢ kazdemu z tych aksjomatéw z osobna. Jezeli oma-
wia je facznie, to raczej dla celow dydaktycznych lub komentarzowych.

Powtarzam tez za wstepem do poprzedniej ksigzki, ze i teraz cechg moich
uwag jest pewien zamierzony konserwatyzm ujecia, ktéry utrzymuje,
cho¢ w poprzedniej ksiazce nie wszystkim sie on podobat. Chce osiggna¢
skutek w postaci zaakcentowania lekcewazonej czasem cigglosci nauki
prawa i postepowania administracyjnego, podkreslenia wartosci dotych-
czasowych ujeé, czesto, niestety, odrzucanych, wiekszego doceniania
dawnych uczonych, ktorzy tworzyli dzisiejszy kodeks postepowania
administracyjnego, a jednoczesnie zapelnienia luki i przyczynienia si¢ do
likwidacji ,,przeskoku” miedzy tradycja a trendami wspdtczesnymi. Pod-
trzymuje zdanie, ze nowe zjawiska nalezy oczywiscie bada¢, zajmowac
sie nimi - rzecz jasna, bez nich nauka nie moze i$¢ do przodu - ale nie
mozna ich calkowicie przeciwstawia¢ zjawiskom zastanym. Nie powinno
sie uprawia¢ nauki na czystym polu, na czystej kartce i wybiera¢ oraz
omawiac tylko te kierunki, ktore s3 pewnie warto$ciowe, ale przyszle,
a ich atrakcyjno$¢ polega tylko na tym, ze s3 nieznane.

2. Omawianie aksjomatéw postepowania administracyjnego oparfem
przede wszystkim na dorobku doktryny, ktéry oczywiscie bazuje na
obowigzujgcym prawie. Lista cytowanych prac jest tutaj jedynie wybo-
rem tych, ktére wydaty mi si¢ przydatne dla omdwienia poszczegélnych
zagadnien i nie jest ona wyczerpujaca. Sa to wiec albo prace charak-
terystyczne dla danego aksjomatu - klasyczne albo bardzo nowe - ta-
kie, na podstawie ktérych mozna wskaza¢, czy dana, tradycyjna cecha
postepowania administracyjnego zachowuje dzisiaj swojg zywotnos¢
i czy mozna nadal nazywac ja aksjomatem. Elementy obowiazujacego
prawa bedg w moich uwagach przedstawiane, a takze interpretowane
oraz komentowane, tylko w takim wymiarze, ktéry bedzie niezbedny
dla pokazania pryncypidw. Z zalozenia natomiast nie wykorzystuje w tej
pracy orzecznictwa sagdowego. Zdaje sobie sprawe z tego, ze moze to
wywolac zdziwienie albo krytyke, gdyz przeciez analizowanie elementéw
postepowania administracyjnego wydaje si¢ niemozliwe bez powotywa-

Niestety, od czasu opublikowania tej ksigzki kryzys ten, jak zreszta kryzys catego prawa
i praworzadnosci w Polsce, znacznie si¢ poglebil z uwagi na znane fakty polityczne.
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nia si¢ na orzecznictwo. To przeciez wlasnie orzecznictwo przyczynia sie
przeciez walnie do takich a nie innych zachowan procesowych organéw
administracji publicznej*. Jest to oczywiscie wazna i znaczgca prawda.
Jednak wychodze z zatozenia, ze skoro mam moéwi¢ o aksjomatach
(pryncypiach, podstawowych cechach, dogmatach, pewnikach) po-
stepowania administracyjnego, to orzecznictwo sadowe nie ma na nie
wplywu. Odgrywa ono ogromna role, role nie do przecenienia w samym
biezacym stosowaniu réznych rozwigzan procesowych i w interpretacji
poszczegdlnych unormowan, a z pewnoscig takze w formutowaniu po-
stulatow de lege ferenda i postulatow wobec samego orzecznictwa, jednak
akurat nie oddzialuje ono na ,wyzsze i bardziej teoretyczne pigtro’, na
ktorym mam sie poruszaé. Wydaje si¢, Ze nawet ugruntowane orzeczni-
ctwo czy nawet tzw. prawo sedziowskie lezy jednak ponizej pryncypiow,
ktore wyznaczaja ksztalt postepowania administracyjnego. Pomiedzy
tym orzecznictwem a pryncypiami (aksjomatami) lezy wszak ,,pietro
ustawodawcze”. Gdy ustawodawstwo odchodzi od zasad, orzecznictwo
powinno poprzez jego interpretacje do tych zasad powraca¢. Ta jego
- zawsze, a szczeg6lnie obecnie — bezcenna rola nie oznacza jednak,
ze moze ono owe zasady samo ferowac i ze moze samo ustala¢ cechy
omawianej dziedziny prawa.

3. Praca zostata oparta na obowigzujacym ustawodawstwie. Jednak
omawianie konkretnych rozwigzan normatywnych nie stanowi w niej
celu samego dla siebie, a zostaly one potraktowane jako ilustracja pre-
zentowanych zagadnien ogélnych i nie majg charakteru wyczerpujacego.
Z tego powodu nie ustalam - jak to sie zwykle czyni - daty, do jakiej
odnosi si¢ stan prawny omowiony w tej ksigzce. Na taka moja decyzje
ma réwniez wplyw to, ze dostownie w ostatniej chwili przed drukiem
tej ksigzki uchwalono obszerng nowelizacje kodeksu postepowania
administracyjnego oraz ustawy o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi’. W kazdym rozdziale ustosunkowuje si¢ wiec do wprowa-
dzonych zmian, ale sg one zupelnie $wieze, a niektére mogg si¢ okaza¢
aksjomatami postgpowania administracyjnego dopiero w przyszlosci,

* Por. Rola orzecznictwa w systemie prawa, red. T. Giaro, Warszawa 2016.
* Ustawa z7.04.2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 935.
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jezeli zostang zaakceptowane przez doktryne i orzecznictwo i wpiszg si¢
praktycznie w dzialania organdw administracji publicznej. Dotyczy to
réwniez projektu ,,Modelu kodeksu postepowania administracyjnego
Unii Europejskiej”, umieszczonego pod nazwg ,,ReNUAL” Projekt ten,
w wypadku wprowadzenia go w zycie, moze obowiazywa¢ nie tylko
organy Unii Europejskiej, ale takze organy administracyjne panstw
czlonkowskich, pod warunkiem ze prawo wiasciwe dla danego sektora
UE uczyni jego przepisy obowigzujgcymi.

4. Wyjasniwszy wyzej przyjete przeze mnie znaczenie stowa: ,,aksjo-
maty’, powinienem teraz przedstawi¢ moje rozumienie drugiej czesci
tytulu tej ksigzki, czyli stéw: ,postepowanie administracyjne”. Tytul
niniejszej pracy moze by¢ bowiem odczytywany wieloznacznie z uwagi
na bardzo rézne, mozliwe podejscia do tego okreslenia®. Mozna bowiem
ten termin rozumie¢ funkcjonalnie i dynamicznie jako cigg czynnosci
dokonywanych przez organy administracji publicznej, ktore zmierzaja
do wydania rozstrzygniecia administracyjnego. Moglby to by¢ ciag
dzialan zmierzajacych do wydania decyzji (postepowanie jurysdykcyjne)
albo - znacznie szerzej - cigg czynno$ci zmierzajacych do osiggniecia
jakiegokolwiek skutku prawnego w obrebie prawa administracyjnego
(skutku egzekucyjnego, kontrolnego, nadzorczego, karno-administra-
cyjnego, planistycznego, skutku w postaci aktu generalnego, umowy
administracyjnej i in.). W tym ujeciu postepowanie ,,toczy si¢’, ,,trwa,
»przebiega” i faktycznie ,,si¢ dzieje” po to, aby osiggnac okreslony przez
prawo cel. Mamy jednak méwic o prawie, totez w zupetnie innym ujeciu
- normatywnym, a zarazem statycznym — postepowaniem administra-
cyjnym jest czes¢ prawa administracyjnego — zespot norm procesowych,
wchodzacych w jego obreb albo tez gataz prawa (dyscyplina prawnicza)
zajmujaca si¢ normami procesowymi w prawie administracyjnym, pod
warunkiem ze kto$ akceptuje pelne wyodrebnienie takiej gatezi. Moglaby
to by¢ wreszcie bardziej lub mniej wyodrebniona dziedzina nauki, a tak-

¢ Rozne sposoby definiowania i uyjmowania zakresu terminu: ,,postepowanie admi-
nistracyjne” podaje B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 1
in. W wymiarze $§wiatowym por. na ten temat: Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania
administracyjnego, Warszawa 2014, s. 17 i n.
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ze dydaktyki, nalezaca do nauk prawnych i przedmiotéw prawniczych.
Sposoby podejscia do tego przedmiotu sg zatem tak rozne, ze nie da
sie ich realizowa¢ jednoczesnie. Wybdr kazdej z tych mozliwosci jest
konieczny, a jest mozliwy albo wtedy, gdy zamierza si¢ podda¢ analizie
calo$¢ tematyki albo wtedy, gdy wybiera si¢ do omdwienia jaki$ jej
szerszy lub wezszy fragment.

Moim pierwotnym zamiarem jest pokazanie aksjomatdw tego, co na-
zywamy postepowaniem administracyjnym i to w sposob mozliwie
symetryczny do koncepcji i ukladu poprzedniej ksiazki o aksjomatach
prawa administracyjnego. I dlatego dostrzegam tu teraz podstawowy
problem. Ta zapowiedziana i sadze, ze w jakim$ zakresie konieczna
symetria, nakazywalaby traktowa¢ zawarte w tytule okreslenie: ,,po-
stepowanie administracyjne” jako oddzielng galaz prawa i mowic o tej
galezi. Wtedy symetria bylaby w pelni zachowana: w dwoéch pracach
badam aksjomaty dwdch galezi prawa — spokrewnionych oczywiscie ze
soba, poréwnuje je, co pozwolitoby ustali¢, czy ich aksjomaty moga by¢
wspolne lub komplementarne. Jak juz wczesniej zaznaczytem, przyjmuje
jednak, ze postepowanie administracyjne nie jest oddzielng dyscyplina
prawniczg ani osobng dziedzing prawa. Przy takim zalozeniu nie moge
dokonywa¢ réwnoleglych i symetrycznych pordwnan z aksjomatami
prawa administracyjnego, gdyz poréwnywatbym wtedy aksjomaty cze-
$ci z aksjomatami cato$ci. Chodzi mi natomiast o wejécie ,,do $rodka’,
w istote postepowania administracyjnego, zardwno normatywna, jak
i teoretyczng i szukanie jego doniostych cech (aksjomatéw) w samych
normach procesowych, jak i w normach nalezacych do innych seg-
mentow prawa administracyjnego. To ,wejscie do $rodka” powinno
wiec by¢ jednocze$nie i automatycznie ,wejsciem do $rodka” catego
prawa administracyjnego. Musze zatem ustali¢ jakie$ pole rozwazan
i pewne dalsze zalozenia wstepne w kwestii pojmowania postepowania
administracyjnego.

Klopotliwg okolicznoscig wstepna jest wielkie zréznicowanie postepo-
wan administracyjnych. Jest to oczywiscie cecha odrédzniajgca postepo-
wanie administracyjne od sadowych i ona sama w sobie tez moze by¢
traktowana jako aksjomat. Jednak uwagi na ten temat bytyby znacznie
bardziej spojne i klarowne, gdybysmy mieli do czynienia z jednolitym
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przedmiotem analizy. Juz zréznicowanie samego prawa administra-
cyjnego powodowalo ktopoty w wyborze tych jego cech, ktore bytyby
uniwersalne i obejmowaly by calos¢ dyscypliny. Udalo si¢ takie znalez¢.
W wypadku postepowan zadanie to jest trudniejsze. Zagadnienie zrdz-
nicowania postgpowarn i méwienie o systemie postepowan administra-
cyjnych dostarcza przede wszystkim miejsca dla wnioskéw czysto for-
malnych, zwigzanych z ustawodawstwem procesowym. Mowi si¢ wtedy
nie o jednym kodeksie, ale o wielu ustawach, w ktorych umieszczone sa
odstepstwa procesowe’. Mozna jednak na to zagadnienie spojrze¢ takze
od strony materialnej: wielo$¢ i réznorodnos¢ spraw administracyjnych
wymusza wielo$¢ regulacji procesowych. O wszystkim jednak decyduje
zawsze prawo materialne. To wiec, co nazywamy zbiorczo ,,postepowa-
niem administracyjnym’, to baza materialna plus obudowa formalna.
Nie mozna wigc mysle¢ o postepowaniu administracyjnym tylko jako
o obudowie formalnej, bez tego materialnego wnetrza.

Dla pokazania zréznicowania postepowan administracyjnych i wyboru
odpowiedniej drogi rozwazan, kluczowe wydaje sie pojecie jurysdykciji.
Stowo to jest zazwyczaj stosowane w odniesieniu do dziatalnosci s3-
dow powszechnych. One bowiem sprawuja ,,jurysdykcje’, czyli orzekaja
o prawach i obowiazkach jednostek. Poniewaz jednak o prawach i obo-
wigzkach jednostek orzekajg rowniez organy administracji publicznej,
stowo to zostalo przeniesione do prawa administracyjnego, a w istocie
do postepowania administracyjnego zmierzajacego do wydania decy-
zji, nazwanego postepowaniem jurysdykcyjnym®. W tym kontekscie
okreslenie to zostato powszechnie przyjete, cho¢ sg pewne opory, zeby
dzialalnos¢ decyzyjng administracji nazwac wlasnie jurysdykcja. Oczy-
wiscie obiegowo i tradycyjnie przez ,,postepowanie administracyjne”
rozumie si¢ wlasnie postgpowanie jurysdykeyjne, uregulowane przede
wszystkim w kodeksie postepowania administracyjnego. I tu powstaje
kolejny problem wyboru. Dla jego rozwigzania konieczne jest podkre-
Slenie, ze wszelkie postepowania niejurysdykcyjne, ale mieszczace sie

7 Por. Z. Kmieciak, Zarys teorii..., s. 76 i n.

8 Nazwe te zaproponowal M. Zimmermann, Z rozwaza#i nad postgpowaniem ju-
rysdykcyjnym i pojeciem strony w Kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksiega
pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa—-Wroclaw 1967.
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w ramach administracji publicznej albo wywodzg si¢ wprost z postepo-
wania jurysdykcyjnego albo nieostro do niego odsylaja, wprowadzajac
tymi odestaniami zamet legislacyjny®. Rzadziej bywa tak, ze formuluja
one swoje wlasne reguly mniej lub bardziej udane i mniej lub bardziej
potrzebne w konkretnej dziedzinie, jakiej dotycza. Wtedy jednak sg
one unormowane na zasadzie wyjatku — czesto bardzo waskiego - i na
tej podstawie trudno jest méwic¢ o wyksztalceniu si¢ tam odrebnych
aksjomatdw. Nie znajdziemy przeciez takich aksjomatéw w procedurze
budowania planu zagospodarowania przestrzennego albo w procedurze
nadzorczej, realizowanej wobec dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.
Tak wigc aksjomaty, czyli to, co jest istota postepowania administra-
cyjnego, znajduje sie¢ w postepowaniu jurysdykcyjnym i w jego teorii.
Takie aksjomaty mogg i powinny by¢ przenoszone w obreb innych
postepowan i tam wykorzystywane, ale uwazam, ze nie mogg by¢ tam
zastepowane przez inne konstrukgje. By¢ moze prowadzi to do wniosku,
ze nalezy wyposaza¢ postepowania pozajurysdykcyjne w cechy poste-
powania jurysdykcyjnego po to, zeby ograniczy¢ wielkie zréznicowanie
postepowan, szkodliwe dla catego systemu. Nalezatoby to jednak robi¢
uwaznie, z nastawieniem na konkretny cel danego unormowania, a nie
w sposob dowolny. Jest to jednak odrebne zagadnienie, ktore odbiega
od tematu tej pracy.

W rezultacie, je$li moim zamiarem jest pelne przedstawienie podsta-
wowych cech - aksjomatéw postepowania administracyjnego, musze
sie ograniczy¢ do postepowania jurysdykcyjnego'’, zwracajac jednak

® Warto tu zwrdci¢ uwage na regulacje ,,ustaw samorzadowych’, ktére normujac
postepowanie nadzorcze prowadzone przez wojewode wobec dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, odsytaja do przepisow k.p.a., cho¢ blizsze przyjrzenie si¢ temu odesta-
niu udowadnia, ze duzej czgsci przepiséw kodeksu po prostu nie da si¢ tu zastosowac.
Por. np. art. 91 ust. 5 u.s.g.

1 Podobnie traktuje pojecie postepowania administracyjnego Z. Kmieciak, Zarys
teorii..., s. 28. Takie ograniczenie moze si¢ wydawa¢ zbytnim zawezeniem pola badaw-
czego. Jednak zaréwno Z. Kmieciak, jak i ja wychodzimy z zalozenia, Ze rzetelne i pelne
przedstawienie cech postepowania administracyjnego jest mozliwe tylko w ramach
postepowania (postepowan) jurysdykcyjnych. Innych postepowan administracyjnych nie
nalezy dyskredytowa¢, ale sg one na tyle rézne i odrebne, ze nalezy dla nich przeznacza¢
osobne opracowania. Wybér takiego pola rozwazan nie jest jednak spowodowany faktem
kodyfikacji jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego.
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uwage na to, Ze i ono samo jest réwniez wysoce zroéznicowane, totez
poszczegolne cechy, ktore uznamy za wspolne, moga by¢ modyfikowane
w konkretnych rozwigzaniach prawnych.

5. Znajdujac si¢ juz mysla w obrebie postepowania jurysdykcyjnego,
zakladam, ze niektore, nawet istotne i praktycznie wazne kwestie z nim
zwigzane nie sg szczegdlnie znaczace w tych rozwazaniach i majg z ich
punktu widzenia znaczenie drugorzedne, nie nalezac do jego istoty. Na-
lezg tu zwlaszcza zagadnienia kodyfikacji i dekodyfikacji postepowania
administracyjnego Mozna zauwazy¢, ze bardzo wiele miejsca poswigca
sie w literaturze kwestii kodyfikacji rozumianej jako kompletny zbior
norm procesowych'. Jest to czesty kierunek omawiania tego postepo-
wania, ktory polega na przyklad na poréwnywaniu kodekséw réznych
panstw. Pokazujac istote postepowania administracyjnego, powinnismy
jednak abstrahowac¢ od konkretnej regulacji czy od konkretnych prob-
leméw kodyfikacyjnych, ktore sg wtorne. Tego rodzaju badania i takie
rozwazania skieruja nasza uwage w niewlasciwa strone. Dlatego, jak
sadze, nie ma tu potrzeby poruszania zagadnien kodyfikacyjnych, cho¢
wspolczesne zamiary wprowadzenia gruntownych zmian w kodeksie
postepowania administracyjnego lub nawet planéw napisania kodeksu
od nowa, powinny i tu zosta¢ skomentowane, gdyz moga wplynac na
traktowanie cech podstawowych postepowania administracyjnego. Na
marginesie warto tu powiedzie¢, ze grzechem reformatora byloby za-
czynanie wszystkiego od poczatku albo ignorowanie dotychczasowego
dorobku w reformowanej dziedzinie. Tak jak nauka, tak i legislacja
jest procesem cigglym, w ktorym kazdy etap wynika z poprzedniego
i do niego nawigzuje. Nawet wigc, jezeli zgodzimy sig, ze istniejacy ko-
deks postepowania administracyjnego nie dostaje do potrzeb nowego
spoleczenstwa ani aspiracji wspolczesnej administracji publicznej, to
podwazanie jego instytucji jest zabiegiem chybionym. Kazda zmiana
musi bazowa¢ na poprzednim dorobku. Odnoszac sie ogélnie do pre-

" Kwestia zabiegdw kodyfikacyjnych obserwowanych w réznych, nieraz egzotycz-
nych krajach, skad inad bardzo interesujgca praktycznie, nie jest tez z calg pewnosciag
elementem teorii postepowania administracyjnego. Odmiennie uwaza Z. Kmieciak,
ktory poswieca tym zagadnieniom bardzo wiele miejsca w swoim Zarysie, umieszczajac
te rozwazania wla$nie w ramach teorii, Zarys teorii..., s. 34 in.
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zentowanych pomystow'?, zglaszam jeszcze jedno zastrzezenie. Otoz
niewatpliwie celna jest analiza obecnej sytuacji, ktéra dowodzi moze
z pewng przesada, ze ,kodeks zaczal by¢ spychany na margines” i ze
woluntaryzm ustawodawcy jest tak wielki, iZ mnozy on postepowania
szczegolne. Te zjawiska nie zaleza jednak od samego kodeksu i po-
winny by¢ naprawiane innymi drogami. Nie potwierdzam natomiast
tego, ze rzekomo wzmogta sie kazuistyka rozwigzan kodeksowych oraz
stopien ich formalizacji, a tym samym nastapil wzrost kosztéw poste-
powania administracyjnego'. Te akurat elementy nie sg specjalnie za-
uwazalne i nie moga wplywac na istotne zmiany w kodeksie. Podzielam
tez w tym kontekscie zdanie A. Wrébla, ze glebokie zmiany kodeksu
»bylyby usprawiedliwione, gdyby obecna regulacja nie odpowiadata
przepisom konstytucji” i ze ,w k.p.a. mozna za to doszukac si¢ takich
unormowan, ktdre stuza realizacji wielu zasad konstytucyjnych, w tym
dwuinstancyjnosci postepowania stanowiacej dla obywatela pewna gwa-
rancje ustrojowg’ . Zapatrywanie to zostato ostro skrytykowane przez
Z. Kmieciaka'®, jednak trudno sie zgodzi¢ z jego argumentacja. Pisze
on m.in., ze: ,,Jedno jest pewne — uznanie jakich$ rozwigzan za kon-
stytucyjne lub przynajmniej niesprzeczne z pryncypiami ustrojowymi
nie przesadza jeszcze o ich merytorycznej poprawnosci, rozpatrywanej
np. z punktu widzenia ekonomicznego, spotecznego lub organizacyjne-
go. Rozdzwiek miedzy tymi warto$ciami musi uwzglednia¢ kazdy, kto
podejmuje probe postawienia jakiejkolwiek prognozy legislacyjnej™"’.
Rzeczywiscie: to ,jedno jest pewne”. Jednakze nie mozna przy pomocy
takiego argumentu podwazac tezy A. Wrébla, ze zasadnicza zmiana
k.p.a. nie jest uzasadniona, gdyz dotychczasowy kodeks odpowiada
standardom konstytucyjnym i nawet je rozwija. Nie mozna dla celéw
naprawiania elementéw ekonomicznych, spotecznych lub organiza-
cyjnych zmieniaé wszystkiego, tej caloéci, ktora wlasnie odpowiada

12 Por. Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postepowaniu administracyjnym, PiP
2016/1,s.3in.

¥ Z. Kmieciak, Dylematy reformy..., s. 3-4.

4 Z.Kmieciak, Dylematy reformy..., s. 3-4.

1> A. Wrébel, Gleboka modernizacja kodeksu jest nieuzasadniona, DGP 2015/160,
s. 85, cyt. za Z. Kmieciak, Dylematy reformy..., s. 8.

¢ Z. Kmieciak, Dylematy reformy..., s. 8.

17 Z. Kmieciak, Dylematy reformy..., s. 9.
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obowigzujacej konstytucji. Nie mozna tego robi¢ zwlaszcza obecnie,
gdy obowiazujace standardy konstytucyjne sa podwazane. Cele te sa
partykularne i nalezy je realizowa¢ w sposob partykularny, nie ruszajac
warto$ciowej calosci, odpowiadajacej Konstytucji. To wlasnie - jak sagdze
- ma na my$li A. Wrébel i w pelni z nim si¢ zgadzam.

Dla analizy istoty i aksjomatéw postepowania administracyjnego nie jest
tez potrzebna szczegdtowa analiza aktualnych rozwigzan legislacyjnych,
poza ich rudymentami, tj. poza tymi konstrukcjami prawnymi, ktére
przesadzaja o generalnym ksztalcie postepowania, cho¢ w niektorych
punktach moze ona stanowi¢ dobrg ilustracje prezentowanych prob-
leméw. W szczegdlnoséci nie wplywaja na te istote ani potrzebne, ani
wadliwe rozwigzania legislacyjne, ktére dekodyfikuja postepowanie.
Sa to zagadnienia prawnie i praktycznie bardzo wazne i interesujace.
Nasilenie dekodyfikacji powoduje coraz czestsze wyjatki i odstepowanie
od regut wspolnych (aksjomatéw), ale na same te aksjomaty nie ma
ono wplywu'.

6. Wbrew mojemu wcze$niejszemu zalozeniu, standardowe i ogolnie
przyjete spojrzenie na postepowanie (prawo procesowe) jurysdykcyjne
odgranicza je jednak od prawa materialnego. Zauwaza si¢ wprawdzie
silne zwiazki miedzy administracyjnym prawem materialnym a admi-
nistracyjnym prawem procesowym, okresla si¢ te zwigzki jako specy-
ficzne i §ciste, ale zwykle pozostaje si¢ przy zapatrywaniu, Ze sa to dwie
oddzielne poddziedziny. W dalszej czesci tej pracy chce takie podejscie
odwrdci¢, trzymajac si¢ zalozenia, ze ,,postegpowanie administracyjne”
(prawo administracyjne procesowe) nie tylko nie stanowi odrebnej
galezi prawa, ale nawet nie jest oddzielng, autonomiczng czescig prawa
administracyjnego. Prawo administracyjne traktuje jako calo$¢, jako
jedno$¢, oczywidcie zawierajacg rdzne normy, ale niedajaca si¢ trwale
i skutecznie podzieli¢ za pomocg rozrézniania tych kategorii norm.

'8 Zagadnienie dekodyfikacji, bardzo bulwersujace praktycznie, réwniez nie sta-
nowi elementu teorii postegpowania administracyjnego. Odmiennie Z. Kmieciak, Zarys
teorii..., s. 69 i n. Autor ten jednak dostrzega i interesujagco omawia rozréznienie migdzy
materialnym i formalnym aspektem dekodyfikacji, s. 71. Przynajmniej wigc ta droga
uwzglednia i zauwaza w jaki$ sposob watek materialny.
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Relacja: prawo materialne — prawo procesowe (postepowanie) w ramach
prawa administracyjnego wymaga juz teraz pewnego wejscia w glab.
Oczywiscie — zndéw obiegowo, poruszajac si¢ utartymi drogami, twier-
dzimy, ze podzial ten nie jest wprawdzie zupelny, ale jest wyrazny. Te
wszystkie drogi rzeczywiscie nie pozwalaja na ich przetamanie, a proby
ich podwazenia uchodzg za niedorzeczne i prowadzace w Slepym kie-
runku. Nawet uczeni, ktérzy bardzo gteboko wchodzg w teorie postepo-
wania administracyjnego trzymaja si¢ przeciez zasady, ze w przypadku
postepowania chodzi o zbiér norm, ktérych celem jest ochrona jednostki
przed administracja, ewentualnie usprawnienie procesu administrowa-
niaiin., a wigc zbidr zawsze tylko instrumentalny, a wigc odrebny wobec
prawa materialnego. Tymczasem uprawnienie powigzane z obowigz-
kiem rozstrzygania spraw administracyjnych zostato zawarte w prawie
administracyjnym materialnym w postaci norm kompetencyjnych®.
Ponadto zawsze wlasnie normy materialne decyduja o tym, jak maja
by¢ zastosowane. Chocby z tego powodu mozna méwi¢ o tym, ze pro-
cedura administracyjna jest $cisle powigzana z normami prawa mate-
rialnego®. Dlatego pokazane wyzej zapatrywanie jest stuszne do czasu,
gdy za ,postepowanie administracyjne” uznaje si¢ tylko normy czysto
procesowe. Jezeli jednak za normy postepowania administracyjnego
rozumie si¢ wszystkie normy wynikajace z kodekséw postepowania,
czy z ustaw uzupelniajgcych te kodeksy, to mozna mie¢ w tej kwestii
watpliwosci. Warto tu przypomnie¢ zdanie czesto wypowiadane przed
laty przez J. Homplewicza?, Ze w kodeksie postepowania administracyj-
nego ,,najciekawsze jest to, co jest materialnoprawne” W tym lapidar-
nym zdaniu tkwi istota problemu. Normy czysto procesowe sg zawarte
w samym kodeksie, chociaz nazwanym kodeksem postepowania, obok
norm prawa materialnego®. Jednych od drugich nie da si¢ oderwa¢ nie
dlatego, ze znajduja sie w jednym akcie prawnym, ale dlatego, ze w pra-

1 P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 5.

» Por. R. Hauser, Rola przepisow procesowych w realizacji norm materialnego pra-
wa administracyjnego [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw
jednostki, red. Z. Leonski, Poznan 1998.

! Zapiski wlasne autora.

2 Por. I. Niznik-Dobosz, Materialnoprawny wymiar pojec, instytucji i norm ogélnego
postepowania administracyjnego zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego
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wie administracyjnym sg one $cisle ze sobg potaczone. Taka konstatacja
pojawia sie zresztg w literaturze przedmiotu, gdzie np. twierdzi sig, ze
»administracyjne postepowanie jurysdykcyjne, jakkolwiek pod wzgle-
dem niektorych ,urzadzen technicznych” przypomina proces sgdowy,
w swych zasadniczych rysach determinowane jest przez specytike prawa
materialnego, ktdrego realizacji ma stuzy¢®. Do wyjatkowych i w moim
przekonaniu nietrafnych nalezy poglad, ze ,istnienie postepowania
opiera si¢ jedynie na regulacji proceduralnej i nie jest warunkowane
istnieniem normy prawa materialnego™!. Zwraca si¢ réwniez uwage
na to, ze ,w rozwinietym modelu postepowania administracyjnego wi-
da¢ roznice miedzy pierwotna, materialng konstrukeja rozstrzygniecia
a wtornym, dokonanym przez przepisy proceduralne przystosowaniem
go do obrotu prawnego w postaci decyzji’*. Wtérnos¢ ,,czystego” po-
stepowania administracyjnego nie oznacza wiec jego oderwania od
»pierwotnego” prawa materialnego, ale odwrotnie: oznacza peten z nim
zwigzek, a samo zakonczenie postepowania w postaci decyzji jest co do
zasady materialnoprawne®. To, co tutaj powiedziano, prowadzi do kilku
istotnych wnioskow: 1) ze, méwiac o ,,postepowaniu administracyjnym”
jako o zbiorze norm, nie mozemy moéwi¢ tylko o normach czysto pro-
cesowych, ale o pewnej dwoistej calosci, 2) ze, studiujac ,,postepowanie
administracyjne”, musimy bada¢ cale prawo administracyjne, 3) Ze,
ulepszajgc to postepowanie, postulujac zwigkszenie jego elastycznosci,
sprawnosci i szybkoéci, proponujac jego uproszczenia, nie mozemy
nagle zapomina¢ o wpisanej do niego warstwie materialnoprawnej,
4) ze kwestia kodyfikacji i odstepstw od tej kodyfikacji okazuje si¢ nie
by¢ najwazniejsza, i in.

[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk,
Lublin 2010, s. 561 i n.

»T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 109. Autor powoluje tu
wczesniejsze, podobne stwierdzenia T. Bigo, . Filipka, W. Dawidowicza i B. Adamiak,
J. Borkowskiego. Przyp. 298-302.

2 M. Szubiakowski [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Po-
stepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1996, s. 71.

» W. Dawidowicz, Model postepowania w sprawie administracyjnej i obowigzywanie
decyzji w tej sprawie, PiP 1993/11-12.

% Wyjatek stanowia tzw. decyzje ,,procesowe’, np. decyzja o umorzeniu postepowa-
nia administracyjnego (art. 105 k.p.a.). Zauwazymy jednak dalej, ze i one kryja w sobie
pewien element materialny. Por. nizej, s. 182-184.
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Prowadzi to jednak réwniez do wniosku zasadniczego z punktu widzenia
tytulu niniejszej pracy: ze aksjomatéw postepowania administracyjne-
go nie mozna poszukiwa¢ tylko w samym postepowaniu, procedurze,
procesie, trybach itd. - tylko, ze tkwia one réwniez, a moze i przede
wszystkim w prawie materialnym. Idac dalej i celowo przerysowujac
analizowane zagadnienie, mozna wrecz powiedzieé, ze pierwszym,
wiodgcym i podstawowym aksjomatem postepowania administracyj-
nego, w odréznieniu od postepowan przed sagdami powszechnymi, jest
jego ,materialny” charakter. Oczywiscie zdaje sobie sprawe z pewnego
paradoksu, jaki tu proponuje, faczac w jedno rzeczy wlasciwie niepo-
taczalne: materie i procedure. Jednak zamierzam ten paradoks nawet
poglebi¢, twierdzac wprost, pozornie niedorzecznie, ze postepowanie
administracyjne jest materialnoprawne. Robig¢ to specjalnie — chce
pokaza¢, ze postepowanie administracyjne sklada si¢ z dwoch warstw:
materialnej i procesowej i to pierwsza z tych warstw przesadza o istocie
wiekszosci z jego aksjomatow. Oczywiscie w sferze czysto procesowe;j
tez mozna znalez¢ wiele cech postgpowania administracyjnego, kto-
re sg dla niego wiodace - s3 wiec jego aksjomatami. O nich tez wiec
bedzie mowa. Jednak owa dwuwarstwowos¢ jest tutaj najwazniejsza
i stanowi ona o podstawowej specyfice postegpowania administracyjne-
go. W tej wlasnie dwuwarstwowosci i w zwracaniu uwagi na warstwe
materialng widze podstawowe elementy teorii postepowania admini-
stracyjnego®. Samo postepowanie jest oczywiscie instrumentem, ale
nie tylko instrumentem ochrony obywatela, nie tylko instrumentem
poprawy sprawnosci administrowania, ale jednoczesnie, jesli nie przede
wszystkim, instrumentem, przy pomocy ktérego ogromna czes¢ prawa
administracyjnego materialnego w ogole moze funkcjonowac. Jest wiec
instrumentem uruchamiania prawa materialnego i jako taki wlasnie in-
strument tkwi ono w prawie materialnym. W prawie administracyjnym
normy procesowe stuza wprost autorytatywnej konkretyzacji prawa
materialnego, moga by¢ uzyte tylko wtedy, gdy prawo materialne na

¥ Twierdze tak wbrew zapatrywaniu Z. Kmieciaka, ktory teorie te ujmuje wylacznie
w aspektach procesowych, analizujac postepowanie administracyjne bez jego odniesienia
do prawa materialnego, Autor ten nie wchodzi w ogéle wlasnie w ,,teori¢”. Jak juz napi-
satem w przyp. 11 i w przyp. 18, réznimy si¢ wiec z nim co do rozumienia okreslenia:

»teoria postepowania administracyjnego”. Por. Z. Kmieciak, Zarys teorii...
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to pozwala - a dodatkowo: gdy pozwala, to wymaga obowigzkowego
ich stosowania.

7. Powyzsze stwierdzenia — jestem $wiadom tego, ze skrajne i niewat-
pliwie przerysowane — warto zestawic ze zjawiskiem ,,proceduralizacji”
prawa administracyjnego, zauwazonym i komentowanym przez J. Niczy-
poruka®. Zauwaza on najpierw, Ze administracyjne prawo proceduralne
»probuje si¢ jeszcze raz dookresli¢ w szerokim kontekscie prawa admini-
stracyjnego materialnego’, jednak ,,ostatnie zmiany zachodzace w prawie
administracyjnym materialnym wskazujg na potrzebe rewizji zastanych
tutaj pogladow”?. Autor wskazuje na dominujacy paradygmat myslenia
o prawie administracyjnym, polegajacy na przeciwstawianiu sobie prawa
materialnego i prawa proceduralnego, przy czym okreslenie prawa admi-
nistracyjnego proceduralnego nastepuje zawsze w relacji do prawa admi-
nistracyjnego materialnego, a nie odwrotnie. Z tego powodu wskazuje
sie zwykle na prymat prawa materialnego wobec prawa proceduralnego
albo na instrumentalizacje prawa proceduralnego wobec prawa mate-
rialnego. Ten sposob myslenia powinien by¢, zdaniem J. Niczyporuka,
poddany krytycznej analizie®. Podnosi on dalej, ze ,,proceduralizacja
prawa administracyjnego powinna by¢ rozumiana jako narzedzie pozna-
nia tego prawa, powinna zosta¢ przeanalizowana z perspektywy odejscia
od modelu subsumcyjnego na rzecz modelu argumentacyjnego albo od
decyzji majacej walor rozstrzygnigcia na rzecz decyzji znamionujacej
rozwigzanie”. To ostatnie ,,przejawia si¢ w tym, ze podjecie decyzji nie
opiera si¢ na subsumcji, ale na takim jej poszukiwaniu, ktére mogto-
by liczy¢ na mozliwie szeroka akceptacje w $wietle spofecznie uzna-
nych wartosci lub byloby optymalne ze wzgledu na prognozowane jej
skutki™'. W konkluzjach swojego opracowania J. Niczyporuk zauwaza,
ze ,proceduralizacja prawa administracyjnego zmienia dotychczasowy
paradygmat myslenia prawniczego o prawie administracyjnym. Od tej

% 1. Niczyporuk, Proceduralizacja prawa administracyjnego [w:] Teoria instytu-
cji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda,
red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 551 i n.

¥ J.Niczyporuk, Proceduralizacja... [w:] Teoria instytucji..., red. J. Niczyporuk, s. 552.

% J. Niczyporuk, Proceduralizacja... [w:] Teoria instytucji..., red. ]. Niczyporuk,
s. 552-553.

' J. Niczyporuk, Proceduralizacja... [w:] Teoria instytucji..., red. J. Niczyporuk, s. 554.
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pory nie wypada juz bowiem jednoznacznie przeciwstawia¢ w prawie
administracyjnym jego dwoch odmiennych aspektéw — «materialnych»
i «proceduralnych». W jakims$ stopniu uzupetnia to réwniez koncepcje
formalnego panstwa prawnego 2. Ten obszerny cytat uwazam za po-
trzebny, dla jeszcze jednego ujecia mojego zamiaru i celu niniejszej pracy.
Otdz w pewnym sensie catkowicie zgadzam si¢ z Autorem. Zgadzam si¢
z nim, ze oddzielanie od siebie administracyjnego prawa materialnego
i administracyjnego prawa procesowego nie jest zabiegiem stusznym
i prowadzi do réznego rodzaju niebezpieczenstw. Jednak nasze punkty
wyijécia, a zatem i konkluzje s3 juz catkowicie odmienne. J. Niczyporuk
uwaza bowiem - jak mozna wyczyta¢ miedzy wierszami jego artykutu —
ze to oddzielenie nie jest wskazane ze wzgledu na rodzaca si¢ przewage
lub nawet dominacje prawa formalnego — procesowego. Do tego prawa
nalezaloby wiec dostosowac czy wrecz ,,przyklei¢” myslenie o prawie
materialnym. Sadze jednak calkowicie odwrotnie: to prawo materialne
»Izadzi” prawem procesowym i wszelkie instytucje procesowe wynikaja
z jego potrzeb. Dlatego nie nalezy oddziela¢ od siebie obu segmentow
regulacji administracyjnoprawnej. Zdaj¢ sobie sprawe ze skrajnosci
mojego punktu widzenia. Jednak zapatrywanie J. Niczyporuka uwazam
réwniez za skrajne.

8. Na koniec rozwazan wstepnych dotaczam kilka uwag, do napisania
ktorych zainspirowala mnie B. Adamiak®. Przystepujac do lektury jej
artykulu, zastanawiatem si¢ nad znaczeniem stowa: ,,dopuszczalnosc’,
gdyz pojawilo si¢ a priori pytanie, czy jakiekolwiek postepowanie, w tym
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, moze by¢ w ogdle ,,do-
puszczalne” lub - co z tego wynika — rowniez ,,niedopuszczalne” Prima
facie wydaje si¢ przeciez, ze o kryterium dopuszczalnosci nie moze tu
by¢ mowy: postepowanie (prawo procesowe, prawo formalne) istnieje
przeciez tak samo, jak prawo materialne, a istnie¢ musi, gdyz bez nie-
go prawo materialne nie mogtoby by¢ zastosowane. Jednakze wilasnie
stowo: ,,dopuszczalno$¢” kieruje mysl na pewng zasadnicza, a nawet

»pierworodng” réznice miedzy postepowaniem administracyjnym

32 J.Niczyporuk, Proceduralizacja... [w:] Teoria instytucji..., red. J. Niczyporuk, s. 558.
3 Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ZNSA 2015/5,
s.9in.
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a postepowaniami sadowymi*, ktéra powinna by¢ wyeksponowana
na poczatku rozwazan o aksjomatach postepowania administracyjne-
go. Otéz w tzw. dyscyplinach sagdowych istnieje jednoznaczna relacja
miedzy prawem materialnym a prawem procesowym, ktora - w duzym
oczywiscie uproszczeniu - przedstawia si¢ nastepujaco. W obrebie pra-
wa karnego nie moze by¢ mowy o skonkretyzowaniu i zastosowaniu
normy prawa materialnego bez uzycia normy procesowej. Nie mozna
ustali¢ winy i wymierzy¢ kary bez procesu sagdowego (w roznych jego
formach), a wigc stosunek materialnoprawny musi by¢ uzupelniony
stosunkiem procesowym, a stosunek procesowy jest niezbednym in-
strumentem realizacji prawa materialnego. Nie moze tu wiec by¢ mowy
o ,dopuszczalnosci” postepowania. W obrebie prawa cywilnego, co do
zasady, sytuacja jest calkowicie odwrotna. Prawo cywilne materialne
funkcjonuje i moze funkcjonowac bez uzycia norm procesowych, ktére
sa brane pod uwage dopiero wtedy, gdy ktéras ze stron stosunku mate-
rialnoprawnego bedzie sobie tego zyczy¢. Stosunek procesowy nie jest
zatem niezbednym instrumentem realizacji prawa materialnego. Tutaj
réwniez nie mozna mowic o ,,dopuszczalnosci” postepowania cywilnego,
gdyz jego istnienie jest uwarunkowane wniesieniem pozwu (wniosku),
ktéry moze skierowa¢ do sadu kazdy podmiot majacy zdolnos¢ do
czynnos$ci prawnych. Na tym tle sytuacja w prawie administracyjnym
przedstawia si¢ calkowicie odmiennie, gdyz sama struktura dziatan
jest tutaj inna. Administracyjne prawo materialne wskazuje bowiem
réznorakie formy dzialania administracji publicznej, ktore stuza jej do
realizacjiistosowania tego prawa. Dla niektdrych z tych form prawo ma-
terialne przewiduje przeprowadzenie sformalizowanego postepowania,
zwlaszcza tam, gdzie chodzi o szczegolnie mocng ochrone obywatela,
czyli adresata przyszlego aktu konkretyzujacego norme. W prawie ad-
ministracyjnym mamy wi¢c do czynienia ze stanem, w ktérym tylko
cze$¢ norm prawa materialnego (co prawda wigksza ich cze$¢) moze
by¢ zastosowana przy obowigzku przeprowadzenia postepowania i tylko
dla tej czesci stosunek procesowy jest niezbednym instrumentem ich
realizacji. Tutaj wigc wlasnie wystepuje problem ,dopuszczalnosci”
postepowania, a dopuszczalnos¢ t¢ wyznacza zawsze prawo materialne
w postaci dopuszczalnosci przedmiotowej (prawo to wyznacza zakres

* Por. ]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 185.
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spraw administracyjnych, ktore majg zostac zatatwione w postepowaniu
administracyjnym) i podmiotowej* (prawo to, zazwyczaj poprzez for-
mule interesu prawnego wyznacza zakres podmiotdw, ktére moga by¢
stronami w postepowaniu i wobec ktdrych zapadnie jego efekt w postaci
decyzji administracyjnej). Uzyta przez B. Adamiak nazwa: ,dopuszczal-
nos$¢” doskonale okresla te wtasnie ceche jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego. Opisana tu oczywista i moze nawet banalna prawda
pozwala uzupelni¢ powyzsze zalozenie calej ksigzki: cale postepowanie
administracyjne, realny byt konkretnego postepowania administracyj-
nego zalezy od prawa materialnego. Prawda ta moze tez nieco ztagodzi¢
wrazenie absurdu, jakie by¢ moze powstato u Czytelnika, gdy napisatem,
ze postepowanie administracyjne jest materialnoprawne.

Wszystko to pozwala zbudowa¢ pewien istotny postulat wobec ustawo-
dawcy administracyjnego. Ot6z jest wysoce pozadane, azeby tworzac
normy administracyjnego prawa materialnego, czyni¢ to ,,podproce-
sowo’, zdajac sobie sprawe z tego, ze znajda one swoje zastosowanie po
przeprowadzeniu postgpowania jurysdykcyjnego. Nalezy je formulo-
wad na tyle jasno i prosto, zeby poszukiwanie stanu faktycznego, o jaki
w nich chodzi, nie bylo zbyt skomplikowane i nie utrudniato czynnosci
dowodowych. Nalezy je formulowa¢ tak, by nie istniala potrzeba ich
wywodzenia ze zbyt wielu roznych przepiséw prawa (czgsto przepisow
réznej rangi), co z kolei uprosci poszukiwanie i ustalanie stanu prawnego
sprawy administracyjnej. Z drugiej strony jest rdwniez pozadane, aby
tworzenie norm prawa administracyjnego procesowego byto, niezaleznie
od ich innych celéw, jakie majg spelnia¢ — ,,podmaterialne”, wiedzac, ze
majg one stuzy¢ przede wszystkim zastosowaniu norm prawa material-
nego. Sadze, ze ksztaltowanie u ustawodawcy $wiadomos¢ tych dwoch
okoliczno$ci moze by¢ dobra recepta przeciw zbytniemu sformalizo-
waniu postepowania administracyjnego badz przeciw zbytniemu jego
odformalizowaniu.

* B. Adamiak, Refleksje..., s. 15in.



Rozdziaf 1

O CELU POSTEPOWANIA

1. W zakresie objetym tytulem tego rozdziatu zastanawia najpierw py-
tanie, czy cel postegpowania moze by¢ jego aksjomatem. Wydaje sie
bowiem, ze kazde postepowanie, kazdy zesp6l norm procesowych ma
do spelnienia podobny, jezeli nawet nie tozsamy cel. Zeby odpowie-
dzie¢, warto najpierw zestawi¢ pojecie celu postepowania z pojeciem
jego funkcji, ktore jest nawet cze¢$ciej omawiane w literaturze. Funkcja
postepowania jest to ogdlniejsza kategoria pojeciowa, kategoria na tyle
ogolna, ze jej uzywanie nie napotyka na zadne przeszkody w jakim-
kolwiek postepowaniu i z jakiegokolwiek punktu widzenia. Wydaje si¢
bowiem, ze kazde postepowanie, w tym postepowanie administracyjne
spelnia zaréwno funkcje ochronna, jak i funkcje organizacyjng oraz
wychowawcza'. W zakresie funkcji postepowania administracyjnego
trudno jest zatem wskazac na jakies jego oryginalne, specyficzne cechy.
Inaczej jest w wypadku celow, jakie to postegpowanie ma do spetnienia.
Kategoria celu oznacza bowiem juz konkretny zwigzek danego poste-
powania z dang dziedzing prawa. Dlatego na tej plaszczyznie ujawniaja
sie odrebnosci, ktdre - jak zobaczymy - s w prawie administracyjnym
bardzo istotne.

Z okresleniem bardzo réznorodnych celéw postepowania administra-
cyjnego jest powigzana wspomniana wyzej dwuwarstwowo$¢ tego po-

! B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 13 i n. Autorka wskazuje tu na wieloznacz-
nos¢ pojecia funkeji postepowania i na rézne sposoby katalogowania funkcji.
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stepowania. Cele te mozna formutowac teoretycznie, ale to ustawodawca
przesadza o ich rzeczywistym znaczeniu i o proporcjach miedzy nimi
a praktyka administracji. Odbiér zachowan administracyjnych przez
spoleczenstwo pokazuje z kolei jako$¢ ich realizacji. Jedne z tych ce-
16w lokujg si¢ w obrebie norm czysto procesowych, inne w ramach
norm materialnych, przy czym jest bardzo pozadane, aby analizowa¢
te cele jako w stosunku do siebie komplementarne. Ich konkurowanie
ze sobg byloby niebezpieczne dla osiagniecia kazdego z nich, a sprzecz-
no$¢ miedzy nimi wykluczalaby zupelnie sens istnienia postepowania
administracyjnego. Nalezy wiec zachowa¢ miedzy nimi odpowiednia
proporcje i balans. Dopiero ich nalezyte wywazenie przez ustawodawce
da w efekcie ich nalezyta realizacje.

2. Nowoczesne prawo administracyjne powstalo i istnieje nie dla same;
administracji, ale przede wszystkim po to, aby gwarantowac odpowiedni
standard stosunkow miedzy administracjg a sferg zewnetrzna, zwlaszcza
z obywatelem. Z punktu widzenia tego podmiotu, czyli na plaszczyznie
specjalnie istotnej dla prawa administracyjnego, najbardziej doniostym
celem postepowania administracyjnego, celem wiodagcym od samego
poczatku jego istnienia jest wigc ochrona jednostki, podmiotu, do
ktorego jest skierowany akt przyznajacy uprawnienie lub nakladajacy
obowigzek, bedacy koncowym rezultatem tego postgpowania. Normy
postepowania zapobiegajg temu, azeby ten akt byt dowolny i - co najwaz-
niejsze — daja one do reki jego adresatowi, a takze w pewnym zakresie
takze innym jednostkom zewnetrznym wobec administracji publicznej
instrumenty, przy pomocy ktérych moga oni ten akt kwestionowac.
Normy postepowania dajg mu gwarancje procesowe, w tym gwarancje
respektowania jako standardu minimalnego prawa do wystuchania
w sytuacji, w jakiej administracja publiczna, dysponujac wladztwem,
dziala jednostronnie. Tu nie chodzi o to, aby dany podmiot ,wygral”
jakis spor z drugim podmiotem, zeby pokazal swoja racje albo zeby sie
obronil przed indywidualng karg. Chodzi o zapobiezenie i obrone przed
zbyt swobodnym uzywaniem wladztwa administracyjnego przez organy
administracyjne. Chodzi o nadanie temu wladztwu, ktdre jest natural-
nym przymiotem administracji publicznej, kierunkéw transparentnych,
jasno zarysowanych i mozliwych do ewentualnego zakwestionowania
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w oparciu o jasne kryteria. Chodzi o zabezpieczenie jednostki przed
ewentualng samowolg organéw administracji*.

Celu, o jakim tu mowa, nikt nie kwestionuje. Przeciwnie, jest on postrze-
gany jako cel zasadniczy. Dla jego realizacji regulacja prawna powinna
by¢ specjalnie staranna i zwlaszcza bra¢ pod uwage uwarunkowania
konstytucyjne, wyposazajace jednostke w prawa i wolnosci obywatelskie.
Jednak pozadane spelnienie omawianego tu celu bywa praktycznie za-
grozone z kilku kierunkéw, w tym z dwoch kierunkéw przeciwstawnych
sobie, jezeli regulacja procesowa nie jest nalezycie przemyslana lub gdy
jest ona traktowana jedynie instrumentalnie.

Po pierwsze, moze sie tu pojawi¢ nadmierne odformalizowanie poste-
powania lub jego daleko idace upraszczanie. Pokusa taka zawsze istnieje.
Dawanie przewagi drogom ,,na skréty” dla rzekomo wigkszej ekonomiki
postepowania, dla przyspieszania proceséw decyzyjnych czy dla osiaga-
nia celéw ekonomicznych, finansowych, doraznych celéw politycznych
itp. moze godzi¢ w prawa obywatelskie i tym samym utrudniaé lub
ogranicza¢ ochrone jednostki. Przykladéw takich rozwiazan dostarcza,
niestety, biezagce prawo pozytywne, zwlaszcza w postaci tzw. specustaw,
ktorych wydawanie jest czesto przewrotnie thumaczone wlasnie ochrong
obywatela. Sg to akty rangi ustawowej, ktore dla osiagniecia doraznego
celu gospodarczego, fiskalnego, organizacyjnego czy nawet politycz-
nego omijaja niektore podstawowe zasady prawa administracyjnego,
a nawet zasady panstwa prawa, i wprowadzaja najczesciej skrocong
procedure i nadmiernie uproszczony schemat dzialania organdéw ad-
ministracyjnych ze szkoda dla praw obywatela. Razagcym przykltadem
takiego ustawodawstwa sg regulacje zawarte w ustawie z 10.04.2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
droég publicznych® oraz w jej kolejnych nowelizacjach. Wprowadzanie
takich ustaw budzi podwdjne watpliwosci konstytucyjne. Jedna wyni-
ka stad, ze ich przepisy godza w niektore prawa obywatelskie. Druga

2 P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania..., red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, s. 5.
* Dz.U. 22017 r. poz. 1496.
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